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OORLOGSVLUCHTELINGEN IN NEDERLAND: 
VROEGER EN NU 
Anita Böcker, Kees Groenendijk en Tetty Havinga 
Inleiding 
Hoe werden slachtoffers van oorlog binnen Europa deze eeuw in Ne-
derland ontvangen? Met open armen of mondjesmaat? Domineerde de 
dominee of de koopm an toen oorlogsvluchtelingen hier bescherming 
zochten? In d it opstel vergelijken we de opvang van vluch telingen van 
de burgeroorlog in Joegoslavië met de komst van displaced persons na de 
Tweede Wereldoorlog en met de Belgische vluchtelin gen d ie hier in de 
Eerste Wereldoorlog een veilig heenkomen zochten. 
Sinds eind  jaren zeventig vragen ook mensen d ie vluchten voor oorlogen 
buiten Europa (Vietnam, Somalië, Afghanistan) in Neder land om asiel. 
We beperken ons hier echter tot Europese oorlogsvluchtelingen. 
Bij elk van de drie groepen besteden we aandacht aan de om vang van de 
groep, de achtergronden van hun vlucht, het Neder landse 
toelatingsbeleid  en de manier waarop de vluchtelingen werden 
opgevangen. Tenslotte wordt nagegaan welke opvallende over -
eenkomsten en verschillen een vergelijking van de drie periodes op -
levert. Wat is er veranderd  in de rol van het recht en in de taakver deling 
tussen overheid  en particulieren sinds 1914? 
De oorlogsvluchtelingen uit het voormalige Joegoslavië (1991-1997) 
“[A]ls zich in Europa een humanitaire ramp voltrekt van een omvang 
d ie tot voor kort niet voor mogelijk was gehouden en als men 
geconfronteerd  wordt met verschijnselen als concentratiekampen, 
slachtingen onder de burgerbevolking en ‘etnische schoonmaak’ ma g 
er niet worden geaarzeld  als het gaat om de opvang van vervolgden 
en ontheemden.” (D66 kamerlid  Wolffensperger)1 
                                                     
1 Verslag mondeling overleg over de opvang van ontheemde (ex-)Joegoslaven 12 
augustus 1992 (TK 1991-1992, 22704, nr. 3, p . 6). 
Anita Böcker, Kees Groenendijk en Tetty Havinga 
 2 
Midden 1991 brak de burgeroorlog in Joegoslavië2 uit. In de loop van 
1992 waren circa 2,5 miljoen mensen in het voormalige Joegoslavië op de 
vlucht voor de oorlog en het geweld  tegen etnische groepen. De meesten 
vluchtten naar Kroatië en andere landen in de regio (Hongarije, 
Slovenië, Oostenrijk, Zwitserland), maar ook naar Duitsland en Zweden, 
waar al grote groepen immigranten uit Joegoslavië woonden. 
In Nederland neemt het aantal asielzoekers uit Joegoslavië in de loop 
van 1991 toe van enkele tientallen tot enkele honderden per maand. Het 
ministerie van Justitie instrueert de vreemdelingenpolitie om het verblijf 
van deze asielzoekers na afloop van de drie of zes maanden als “toerist” 
ook verder te gedogen. Ze kunnen dan bij de sociale d ienst bijstand  
aanvragen.  
In juli 1992 voert de Benelux de visumplicht voor Bosnië in. Daardoor 
wordt de komst van vluchtelingen naar Nederland en West -Europa 
bemoeilijkt. Zonder visum worden ze tegengehouden aan de grens 
tussen Bosnië en Kroatië en krijgen ze geen toestemming om door 
andere omliggende landen te reizen. Een visum is alleen bij Nederlandse 
ambassades in Wenen, Budapest of Belgrado (!) te verkrijgen. 
Toelating en opvang 
Eind juli 1992 roept de UNHCR (United  Nations High Commissioner for 
Refugees) een conferentie over het vluchtelingenprobleem in het 
voormalige Joegoslavië bijeen. De Hoge Commissaris Ogata bepleit 
tijdelijke bescherming voor deze vluchtelingen. Vlak voor d ie confe-
rentie kondigt de Staatssecretaris van Justitie per circulaire een speciale 
regeling voor asielzoekers uit het voormalige Joegoslavië aan. Ze 
                                                     
2 Deze paragraaf is in hoofdzaak gebaseerd  op de kamerstukken over de  opvang (TK 
1991-1992 en 1992-1993, 22704, nrs. 1-10) en over het algemene vluchtelingenbeleid  in 
d ie jaren (TK 19637, nrs. 175 en 326); T. Spijkerboer, Wagonlad ingen vluchtelingen. 
Een verkenning van recht en moraal in het Nieuwe Europa, in: Nederlands Juristenblad, 
(29) 1992, p . 921-927; J.H.L. Puts, Asielzoekers tussen Rijk en gemeenten. Onderhandelingen 
over de huisvesting van migranten , (d iss. KUN) Den Haag 1995; I. Siegel, A Restricted or 
Unrestricted Residence Permit, Two Worlds Apart. Consequences of distinctive policy 
measures on Bosnian refugees in the Netherlands and Germany, (doctoraalscriptie) Utrecht 
1996 en de Nieuwsbrief Asiel- en Vluchtelingenrecht 1991-1997. 
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worden als “ontheemden” aangeduid  en voorlopig buiten de asiel-
procedure en dus ook buiten de asielstatistiek gehouden. De regeling 
gaat uit van tijdelijk verblijf (“de intentie van de betrokkenen”) en geld t 
daarom maar tot november 1992. Ze zal echter nog vier keer worden 
verlengd en uiteindelijk tot 1995 van kracht blijven.  
Begin augustus 1992 wordt de publieke opinie in Nederland opgeschrikt 
door schokkende tv-beelden van de detentiekampen in Bosnië, d ie 
herinneringen aan de concentratiekampen uit de Tweede Wereldoorlog 
oproepen. Gedwongen door de publieke opinie, verklaart de regering 
zich bereid  vluchtelingen op te nemen. In navolging van Duitsland 
halen in september twee speciale treinen bijna duizend vluchtelingen uit 
kampen in Kroatië op. De selectie vindt plaats door functionarissen van 
Kroatië, de UNHCR en van het ministerie van Justitie.3 Het beleid  krijgt 
steun van alle fracties in de Tweede Kamer, behalve van de Centrum 
Democraten. De kamerleden spreken over een humanitaire ramp en een 
acute noodsituatie. 
Voor de opvang van de “ontheemden” treft de Minister van Welzijn, 
Volksgezondheid  en Cultuur (WVC) een speciale, van de algemene voor 
opvang van asielzoekers afwijkende regeling. Zij worden ondergebracht 
in leegstaande kazernes en allerlei andere gebouwen en ontvangen een 
uitkering voor de eerste kosten van levensonderhoud. De Bijstandswet is 
op hen niet langer van toepassing. Daarmee wordt ook de rol van de 
gemeenten beperkt. WVC schakelt voor de opvang het Rode Kruis in en 
stimuleert de vereniging Vluchtelin genwerk om gastgezinnen te werven. 
De aanvankelijke golf van enthousiasme voor opvang bij particuliere 
gezinnen ebt echter snel weg. De uitspraak van Staatssecretaris Kosto in 
een kranteninterview: “Een gast en vis blijven drie dagen fris” tekent de 
scepsis over d ie vorm van opvang.4 Van de 7.500 gastgezinnen d ie zich 
eind  augustus hadden aangemeld , zouden er na voorlichting en selectie 
door Vluchtelingenwerk uiteindelijk maar 110 daadwerkelijk 
                                                     
3 M. Vegt e.a., Verslag van twee treinreizen met ontheemden uit het voormalige 
Joegoslavie, in: Nederlands Tijdschrift voor Geneeskunde, (138) 1994, p . 672-675. 
4 Trouw van 21.8.1992. In de Tweede Kamer legde Kosto uit dat hij had  bedoeld : “een 
warm hart en een koel hoofd” (Hand. TK 27.8.92, p . 6144).  
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asielzoekers huisvesten.5 Wel nemen hier al langer wonende 
Joegoslavische immigranten op grote schaal familieleden  en bekenden 
op. De rol van het Nederlandse Rode Kruis bij opvang, huisvesting en 
begeleid ing van asielzoekers wordt na enkele maanden beëindigd . Het 
werk zou te zwaar zijn voor de vrijwilligers. Hun taak wordt 
overgenomen door “professionals” van de Inter imstichting Opvang 
Asielzoekers van WVC.  
Verblijfsstatus en terugkeer 
Eind 1992 zijn er ruim 10.000 vluchtelingen uit ex-Joegoslavië in 
Nederland. Ongeveer 3.500 zijn op uitnodiging van de regering in 
Kroatië geselecteerd  of op initiatief van de Stichting  Bosnië-Hercegovina 
per trein of bus hierheen gekomen. Voorjaar 1993 begint het ministerie 
van Justitie met de behandeling van de asielverzoeken. De meeste 
vluchtelingen uit Bosnië, zowel de uitgenodigde als de individuele 
asielzoekers krijgen een officiële toelating als vluchteling (de A-status), 
tenzij er sprake is van “contra-indicaties”, zoals ernstige criminaliteit, 
eerdere aanvraag in een ander land , e.d . Sommige Bosniërs krijgen eerst 
een voorwaardelijke vergunning tot verblijf (vvtv). Die geeft  in de loop 
van drie jaar gefaseerd  toegang tot onderwijs en arbeid . De A -status 
geeft de vluchteling op d ie punten gelijke rechten als Nederlanders. 
Asielzoekers uit andere gebieden van ex-Joegoslavië krijgen vanaf maart 
1993 niet langer de ontheemden-status. Over uitzetting van asielzoekers 
uit d ie groepen worden in 1994 en 1995 verschillende procedures bij de 
rechter gevoerd . 
Na het Akkoord  van Dayton (november 1995) neemt het aantal nieuwe 
asielverzoeken af en wordt het toelatingsbeleid  geleidelijk ver scherpt.  
De staatssecretaris wil aan Bosniërs verder geen vluchtelingen status 
meer verlenen. Deze beslissing wordt later door de rechter ongedaan 
gemaakt.6 Vanaf midden 1996 is het beleid  gericht op de ondersteuning 
van vrijwillige terugkeer. Vluchtelingen krijgen de gelegenheid  met een 
                                                     
5 Vluchtelingenwerk, Jaarverslag 1992, Amsterdam 1993. 
6 Rb Den Haag (Rechtseenheidskamer) 7.11.1996, Rechtspraak Vreemdelingenrecht 1996, 
11. 
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terugkeervisum voor een maand naar Bosnië te reizen om de 
mogelijkheden voor vestiging daar te gaan bekijken. Als gevolg van de 
dreiging met gedwongen terugkeer door de Duitse regering begint het 
aantal asielzoekers in 1997 weer te stijgen. Midden 1997 besluit de 
staatssecretaris dat nieuwe asielzoekers uit Bosnië niet langer een vvtv 
krijgen. Eerder verleende vergunningen worden nog voor één jaar 
verlengd. Bosniërs d ie uit Duitsland komen, zou den binnen acht uur 
worden teruggestuurd  zonder beroep op de rechter. Er wordt 
overwogen om de vluchtelingenstatus van Bosniërs in te trekken. Voor 
de aangekondigde uitsluiting van rechterlijke controle steken rechters 
zelf een stokje. 
In totaal werden in de jaren 1991-1997 meer dan 40.000 asielverzoeken 
door mensen uit Joegoslavië ingediend, waarvan meer dan de helft door 
Bosniërs. Eind  1997 was aan ruim 16.000 asielzoekers met de Bosnische 
nationaliteit een A-status verleend. Bijna 1.100 kregen een 
verblijfsvergunning op humanitaire gronden. Circa 6.500 Bosniërs 
kregen aanvankelijk een tijdelijke vvtv. De meesten ontvingen later 
alsnog de A-status. Ruim 6.000 verzoeken werden in eerste in stantie 
afgewezen. Bijna evenveel verzoeken bleven buiten behandeling omdat 
ze werden ingetrokken, de asielzoeker naar elders vertrok of was 
overleden.  
Liberaal beleid?  
Het toelatingsbeleid  verliep in grote lijnen langs twee sporen. Een klein 
deel werd  uitgenodigd of groepsgewijs in Nederland toegela ten. De 
binnenkomst van individuele asielzoekers werd  bemoeilijkt door de 
visumplicht en het schrappen van vliegverbindingen (em bargo tegen 
Servië). Eenmaal binnengekomen asielzoekers uit ex-Joegoslavië 
werden, mede onder druk van de UNHCR zelden of nooit uitgezet. 
Overkomst van familieleden in benarde omstandigheden werd  
toegelaten op ruimere schaal dan bij normale gezinshereniging. De 
betrokkenen moesten zelf maar zien hoe ze naar Neder land kwamen. 
Verreweg de meeste asielzoekers uit Bosnië ontvingen vanaf maart 1993, 
maar vaak ook pas jaren later, de A-status. Dat beleid  gold  niet voor 
asielzoekers uit andere delen van ex-Joegoslavië. Na het Dayton-
akkoord  lag de nadruk op vrijwillige terugkeer. Wel wer den vanaf 1996 
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op basis van de Schengen-regels asielzoekers d ie eerder in Duitsland  
asiel hadden gevraagd of gekregen, weer naar dat land  teruggestuurd . 
In vergelijking met sommige andere landen in Europa was de rol van 
Nederland bij de opvang van de vluchtelingen uit Joegoslavië be-
scheiden. Zij vormden hier nooit meer dan een kwart van  alle asiel-
zoekers in d ie jaren. Er zijn verschillende aanwijzingen dat de bevolking, 
gemeenten en hulpverleners in het algemeen positiever stonden 
tegenover “ontheemden” dan tegenover andere asielzoekers: ze kwa men 
uit Europa, waren blank en de vluchtoorzaak was onmiskenbaar. 
Tenminste één gemeente wilde wel “ontheemden” opvan gen, maar geen 
“asielzoekers” (destijds vooral Ethiopiërs en Soma liërs). Personen d ie 
een minder positieve opstelling wilden rechtvaardigen, benadrukten dat 
de meeste Bosniërs moslims zijn. 
Vluchtelingen van de Tweede Wereldoorlog (1945-1951)7 
Most of the half million Jewish refugees and DP’s, who constitute the 
pitiful surviving remnant of millions of exterminated  Jews, still 
remain in DP camps today, eighteen months after liberation, 
                                                     
7 De komst van Joodse vluchtelingen en politieke tegenstanders van Hitler voor mei 
1940 blijft hier buiten beschouwing. Zij vluchtten voordat de oorlog begon. Zij zagen 
zichzelf ook niet als oorlogsvluchtelingen. 
 De informatie over deze periode is ontleend  aan: C.K. Berghuis, Niet in hun eigen 
belang, in: Intermediair, (31/ 17) 1995, p . 30-31; H.M.L.H. Sark, Vijf jaren 
vluchtelingenwerk in Nederland 1946-1951, ‘s-Gravenhage 1952; J. Voet, Verplaatste 
personen (Displaced  persons), in: Mens & Maatschappij, 1948, p . 1-18; L. Lucassen, 
Sekse en nationaliteit als ordenend  principe. De uitsluiting van vrouwen en 
vreemdelingen op de Nederlandse arbeidsmarkt (1904-1995), te verschijnen in: C. van 
Eijl, L. Heerma van Voss en P. de Rooy (red .), De grote lijn in de sociale geschiedenis van 
Nederland in de 20e eeuw, Amsterdam 1998; United  Nations, The refugee in the post-war 
world. Preliminary report of a survey of the refugee problem, Geneve 1951 en J.W. ten 
Doesschate, Het Nederlandse toelatingsbeleid ten aanzien van Hongaarse vluchtelingen 
(1956-1957), (doctoraalscriptie) Nijmegen 1985. 
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dependent for their daily needs on relief, wait ing for a ray of hope as 
to their future settlement.8(Warhaftig, 1946: 3) 
Na afloop van de Tweede Wereldoorlog in mei 1945 waren er binnen 
Europa grote groepen mensen d ie gedurende de oorlogsjaren hun 
geboortegrond hadden verlaten en d ie, nu de oorlog was afgelopen, niet 
op eigen kracht naar huis konden of wilden terugkeren. De Ver enigde 
Naties kon de meeste van deze zogenaamde displaced persons (ook wel 
DP’s, verplaatste personen, VP’s of ontheemd en genoemd) in 1945 
onderbrengen in een nieuw vaderland. Ongeveer een half miljoen 
Nederlandse displaced persons keerden d irect na de oorlog terug naar 
Nederland. In 1946 verbleven nog een miljoen displaced persons in 
kampen, met name in Duitsland. Het betrof hoofdzakelijk Joden, Polen 
en andere Oost-Europeanen, zoals Oekraïners, Hongaren en Letten. 
Onmiddellijk na de oorlog werd  aan ongeveer 5000 Duits-Joodse 
vluchtelingen d ie al voor de oorlog naar Nederland waren gekomen, 
opnieuw ‘voorlopig verblijf’ toegekend. 
De oorlogsvluchtelingen uit deze periode kunnen grofweg wor den 
ingedeeld  in drie categorieën. 
Poolse ex-militairen 
In de zomer van 1945 besluit de Nederlandse regering om 1.200 Poolse 
ex-militairen toe te laten behorende tot de eerste Poolse Pantser Brigade. 
Ze worden toegelaten uit erkenning voor hun rol bij de bevrijd ing van 
Brabant. Op het moment van toelating verblijven de Polen in Duitse 
opvangkampen. Later (augustus 1946) wordt besloten een welwillende 
houding ten opzichte van internationale organen te tonen en nog 1.500 
Poolse ex-militairen toe te laten, d ie behoren tot het gedemobiliseerde 
leger van generaal Anders. 
Displaced persons toegelaten als arbeidskrachten 
Direct na de oorlog is er een groot tekort aan arbeidskrachten. Dit bli jkt 
het belangrijkste motief van de Nederlandse regering voor het toelaten 
                                                     
8 Z. Warhaftig, Uprooted. Jewish refugees and displaced persons after liberation, (Institute of 
Jewish Affairs of the American Jewish Congress and  World  Jewish Congress) New 
York 1946 
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van displaced persons. In juni 1946 wordt aan de talrijke individuele 
displaced persons d ie meer of minder toevallig in Nederland zijn terecht  
gekomen een verblijfsvergunning en een werkvergunning verleend 
(circa 2.000). De Interdepartementale commissie voor vluch telingen en 
verplaatste personen stelt maart 1947 dat er 10.000 arbeidskrachten 
nodig zijn voor de mijnen, steenfabrieken, metaal-, textiel- en confectie-
industrie, huishoudelijke d iensten en ziekenhuizen. Hooguit 500 van 
hen mogen Joodse DP’s zijn. Speciale com missies bestaande uit 
vertegenwoordigers van de Rijksvreemdelin gendienst en het 
Rijksarbeidsbureau (soms aangevuld  met iemand van de Staatsmijnen) 
en een arts selecteren de betrokken arbeidskrachten in de kampen, 
vooral in de Amerikaanse bezettingszone. Gezien de grote woningnood 
worden uitsluitend  alleenstaanden toegelaten. Gezinnen zijn niet 
welkom. 
Overige displaced persons 
Displaced persons d ie op de arbeidsmarkt niet inzetbaar waren, werden 
aanvankelijk niet toegelaten. Het argument was dat Nederland geen 
vluchtelingen kon opnemen vanwege het grote tekort aan woningen en 
de slechte voedselsituatie. Om humanitaire redenen wordt besloten 
maximaal 50 Joodse DP’s toe te laten voor hereniging met familie op 
voorwaarde dat ze geen beroep op de staatskas zullen doen. Zelfs de in 
1951 om humanitaire redenen toegelaten 25 lichamelijk gehandicapte 
DP’s worden door een Commissie van het Rijksarbeidsbureau in een  
trainingscentrum in Duitsland als arbeidskrachten geselecteerd . In 1950 
worden ongeveer 200 bejaarden naar Nederland gehaald , nadat 
protestantse en katholieke kerken zich garant hebben gesteld  voor hun 
onderdak en levensonderhoud. Naar aanleid ing van een  brief van 
koningin Juliana aan president Truman, waarin zij een internationale 
aanpak bepleit van het probleem van de vluchtelingen d ie niet tot 
werken in staat zijn, zoals ouden van dagen, zieken, gebrekkigen en 
kinderen, besluit de Nederlandse regering eind  1951 alsnog een groep 
van 2000 van dergelijke hard core vluchtelingen op te nemen. 
Bij de toelating van vluchtelingen blijken economische motieven de 
hoofdrol te hebben gespeeld  (behoefte aan arbeidskrachten en het 
argument dat Nederland geen vluchtelingen kon opnemen vanwege 
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woningnood en voedselsituatie). De werkgever was verantwoordelijk 
voor de huisvesting en verdere verzorging van ‘buitenlandse arbeids -
krachten’. Overigens stond Nederland hierin niet alleen, ook België en 
Engeland zochten gezonde, vakbekwame arbeiders in de kampen.9 
Niet op de arbeidsmarkt inzetbare vluchtelingen werden slechts in 
kleine aantallen toegelaten, meestal na druk van internationale of 
maatschappelijke organisaties binnen Nederland en alleen als parti-
culiere organisaties garant stonden voor opvang, onderdak en finan ciële 
ondersteuning. De aantallen vluchtelingen d ie daadwerkelijk in 
Nederland werden toegelaten waren overigens in vrijwel alle gevallen 
lager dan de vastgestelde ‘quota’. 
Joodse vluchtelingen blijken na de oorlog nog het minst welkom in 
Nederland. Zelfs bij de te werven arbeidskrachten is het aantal Joden 
onder hen aan een maximum aantal gebonden. Het plaatsvervan gend 
hoofd  van de Rijksvreemdelingendienst Meijer is van oordeel dat geen 
enkele Joodse DP moet worden toegelaten. Sterker, vooroorlogse Duits-
Joodse vluchtelingen zouden, als personen van Duitse nationaliteit, 
moeten worden verwijderd  op grond van een vreemdelingencirculaire 
van oktober 1945. De plaatsvervangend secretaris-generaal van Justitie 
Woltjer steunt de nota van Meijer. Minister van Justitie Van Maarseveen 
vindt echter dat tenminste een aantal Joden moet worden toegelaten om 
redenen van christelijke barmhartigheid . De ministerraad  besluit als 
geste maximaal 500 joodse DP’s toe te la ten. 
Een gevolg van het door Nederland en andere landen gevoerde 
toelatingsbeleid  was dat in 1952 nog duizenden mensen verbleven “in 
de troosteloze grauwe barakken d ie helaas nog steeds het welvaren de 
Europa ontsierden. Jarenlang hadden zij tevergeefs gew acht op een kans 
                                                     
9 Vergelijk A. Martens, 25 jaar wegwerparbeiders, Het Belgisch immigratiebeleid na 1945 
(d iss), Leuven 1973; F. Caestecker, Vluchtelingenbeleid in de naoorlogse periode, Brussel 
1992 en R. Miles en D. Kay, Refugees or Migrant Workers? The Recruitment of Displaced 
Persons for British Industry 1946-1951, Londen 1992. 
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een nieuw bestaan op te bouwen in een samenleving d ie hen als gelijken 
zou willen opnemen”.10 
Hun erbarmelijke situatie heeft bijgedragen aan de institutionalisering 
van de internationale samenwerking bij de hulp aan vluchtelingen en 
ontheemden. De Internationale Vluchtelingenorganisatie IRO werd  
opgericht voor een periode van 5 jaar, maar in 1952 opgevolgd door het 
permanente Hoge Commissariaat voor de Vluchtelin gen van de 
Verenigde Naties (UNHCR). De oprichting van de Inter -
gouvernementele Commissie voor Europese Migratie (ICEM) in 1952 
had  onder meer tot doel het onderbrengen van overgebleven ont -
heemden door dringende beroepen op medewerking van regeringen. In 
1959 organiseerde het ICEM samen met de UNHCR het Wereld -
vluchtelingenjaar vooral ten behoeve van de in de kampen achterge-
bleven gehandicapten. Nadat de toelatingsnormen in veel landen waren 
verruimd, kon de ICEM voor 31 095 ontheemden – voordien hopeloze 
gevallen – alsnog een blijvende woonplaats vinden.11 
Belgische vluchtelingen in de Eerste Wereldoorlog12 
“Diep begaan met het lot van alle volken, d ie in den krijg zijn 
meegesleept, draagt Nederland de buitengewone lasten, d ie het 
worden opgelegd, gewillig en ontvangt met open armen alle 
ongelukkigen, d ie binnen zijn grenzen een toevlucht zoeken.” 
(Troonrede 15 september 1914) 
De inval van Duitsland in België op 4 augustus 1914 bracht een stroom 
vluchtelingen naar het neutrale Nederland op gang. Duizen den Belgen 
kwamen berooid  en ontredderd  in Nederland aan. In de troonrede van 
1914 beloofde de regering dat alle Belgen d ie hun toevlucht tot 
                                                     
10 ICEM (Intergouvernementale Commissie voor Europese Migratie), Achter de schermen. 
Geneve: Roulet, z.j. [1964]. 
11 Ibidem. 
12 Deze paragraaf is grotendeels gebaseerd  op E.A. van den Heuvel-Strasser, 
Vluchtelingenzorg of vreemdelingenbeleid . De Nederlandse overheid  en de Belgische 
vluchtelingen, 1914-1915, in: Tijdschrift voor Geschiedenis, (jrg. 99) 1986, p . 184-204 en 
M. Hendrickx-van der Avert, Vlucht en opvang van de burgerbevolking, in: Vluchten 
voor de Groote Oorlog. Belgen in Nederland, 1914-1918, Amsterdam 1988, p . 22-30. 
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Nederland zochten, onvoorwaardelijk zouden worden toegelaten. Toen 
in oktober 1914 de beschieting van Antwerpen begon, had  een massale 
uittocht plaats. In een paar dagen tijd  zochten hon derdduizenden een 
veilig heenkomen over de grens. Van Antwerpen naar Essen en andere 
grensovergangen vormde zich een aaneengesloten stoet van 
vluchtelingen. 
Toelating en opvang 
In totaal kommen in d ie eerste oorlogsmaanden een miljoen vluchte -
lingen Nederland binnen. De regering houdt zich aan haar belofte dat 
“alle ongelukkigen” zullen worden opgenomen. Ze denkt daarbij eerder 
aan een verblijf van enkele weken dan van maanden. Antwerpen valt op 
9 oktober. Nog geen week later, op 15 oktober, roepen de Antw erpse 
burgemeester en schepenen de vluchtelingen op om terug te keren: de 
Duitsers hebben toegezegd dat de bevolking veilig in de stad  kan 
terugkeren. In de weken daarna geven geleidelijk steeds meer 
vluchtelingen gehoor aan deze oproep. Toch verblijven begin november 
nog ruim driehonderdduizend vluchtelingen in Nederland. Een half jaar 
later zijn het er nog honderdduizend; deze groep zal tot het einde van de 
oorlog in Nederland blijven. 
Het medeleven en de hulpvaardigheid  van de Nederlandse bevolking 
waren zeker in het begin van de oorlog groot. In het hele land  worden 
acties op touw gezet. Vele particulieren bieden spontaan aan om 
vluchtelingen te huisvesten; anderen geven geld , kleren en voed sel. 
Inderhaast opgerichte steuncomités proberen de acties in goede banen te 
leiden. Al snel wordt ook een nationaal comité gevormd, het 
Nederlandsch Comité tot Steun van Belgische en Andere Slachtoffers, 
dat de activiteiten van de plaatselijke comités probeert te bundelen. De 
regering houdt zich de eerste weken  afzijd ig. Ze laat wel al op 15 
augustus weten dat de kosten voor het levensonderhoud van armlastige 
vluchtelingen door het Rijk zullen worden vergoed, maar het zal nog 
maanden voordat de eerste voorschotten worden uitbetaald . In 
september besluit de regering een commissie in te stellen, de Centrale 
Commissie tot behartiging van de belangen van naar Nederland 
uitgeweken vluchtelingen. In samenwerking met het na tionale 
steuncomité probeert deze commissie de registratie en huisvesting van 
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de vluchtelingen te organiseren. De eerste zorg van de regering is 
overigens dat de vluchtelingen vanuit het zuiden over het gehele land  
worden gespreid . De opeenhoping van vluchtelingen in de grensstreek 
wordt als een gevaar voor de kwetsbare neu traliteit gezien. Ook de 
militaire autoriteiten in het zuiden – bij KB van 10 augustus is voor de 
drie zuidelijke provincies de staat van oorlog afgekondigd – d ringen aan 
op spreid ing. 
Onderbrenging in kampen 
Op 15 oktober 1914 drukken d iverse kranten de proclamatie van het 
Antwerpse stadsbestuur af. De regering hoopt en verwacht dat “de 
groote terugkeer” nu wel binnen enkele dagen zal plaatsvinden, maar 
laat voor de zekerheid  ook een circulaire naar alle burgemees ters 
uitgaan. De burgemeesters worden daarin opgeroepen om “zach te 
drang” op de vluchtelingen in hun gemeente uit te oefenen. Als blijkt 
dat een aanzienlijk aantal vluchtelingen voorlopig niet wil terugkeren – 
omdat ze de Duitse beloftes en garanties niet ver trouwen, uit vrees dat 
ze de Duitsers in de kaart zullen spelen door de uitgestorven stad  nieuw 
leven in te blazen, of omdat ze niet zien hoe ze in hun levensonderhoud 
zullen kunnen voorzien – besluit de regering dat alle door het Rijk 
ondersteunde vluchtelingen in kampen zullen worden geconcentreerd . 
Dat zou voordeliger zijn voor de schatkist, maar waarschijnlijk hoopt de 
regering ook dat veel vluchtelingen dan maar liever zullen terugkeren. 
Eind  oktober wordt begonnen met het opzetten van provisorische 
kampen in Bergen op Zoom, Roosendaal en Hontenisse. In de m aanden 
daarop worden de vluchtelingen gaandeweg overgebracht naar 
“vluchtoorden” buiten de grensstreek: Nunspeet, Gouda, Ede en Uden. 
Veel plaatselijke steuncomités protesteren tegen de gedwongen 
verhuizing van “hun” vluchtelingen; zij pleiten voor onderb renging op 
rijkskosten bij particulieren. In de kranten verschijnen schokkende 
beschrijvingen van de leefomstandigheden in de provisorische kam pen. 
In de Tweede Kamer worden ook kritische vragen gesteld  over de 
uitgangspunten van het beleid : is het wel ju ist om de vluchtelingen 
massaal, zonder aanziens des persoons, in kampen onder te brengen; is 
het wel wenselijk daarbij “zachte drang” toe te passen? Minister Cort 
van der Linden zegt daarop toe dat bij het huisvesten van de Belgen 
Oorlogsvluchtelingen in Nederland: vroeger en nu 
 13 
enige schifting zal plaatsvinden: meer beschaafde vluchtelingen zullen 
apart van de “heffe des volks” worden gehuisvest. De regering zegt ook 
toe dat de vluchtelingen niet gedwongen zullen worden om naar een 
kamp te verhuizen. Een paar maanden later, als de vluchtoorden gereed  
zijn, laat ze echter weten dat vluchtelingen buiten de kampen niet meer 
in aanmerking zullen komen voor rijksondersteuning. Om rendabel te 
zijn moeten de vluchtoorden wel voldoende bewoners hebben. 
Naarmate het jaar 1915 vorderde werden er nog maar weinig protesten 
tegen het concentreren van de vluchtelingen in kampen vernomen. Wel 
klaagden omwonenden soms over overlast. Bij de gemeente Uden 
bijvoorbeeld  kwamen klachten binnen over vluchtelin gen d ie 
aardappels zouden hebben gerooid , kippen gestolen, eieren uitgehaald  
en gebedeld .13 Het medeleven met de vluchtelingen leek niet meer zo 
groot als in de eerste oorlogsmaanden. Wellicht had  dat ook te maken 
met de verslechterde economische situatie. Hoge werkloosheid , lage 
lonen en hoge prijzen deden de nood onder de bevolking steeds hoger 
stijgen. Gezinnen van Nederlandse werklozen moesten veelal van een 
lager steunbedrag rondkomen dan de Belgische vluch telingen. Om 
spanningen te voorkomen besloot het Rotterdamse gemeentebestuur om 
de Belgen een lager bedrag aan steun te verstrekken dan door de 
regering was voorgesteld . In Am sterdam werd  besloten dat 
Amsterdammers voorrang moesten krijgen op de arbeidsmarkt. Beide 
gemeentebesturen hadden klachten van burgers ontvangen over Belgen 
d ie steunfraude zouden plegen.14 Over het geheel genomen lijkt de 
opvang van de grote aantallen Belgische oorlogsvluchtelingen echter 
weinig grote problemen te hebben veroorzaakt. 
                                                     
13  A. van Doornmalen 1988, Een Belgisch dorp op de Udensche heide. De Nederlandse 
regering en de opvang van Belgische vluch telingen tijdens de Eerste Wereldoorlog, 
in: P. Luykx en A. Manning (red .), Nederland in de wereld, 1870-1950. Opstellen over 
buitenlandse en koloniale politiek, aangeboden aan dr. N. Bootsma, (Vakgroep Geschiedenis 
KUN) Nijmegen 1988, p . 93. 
14  M. Leenders, Ongenode gasten. Van traditioneel asielrecht naar immigratiebeleid, 1815-
1938, Hilversum 1993, p . 151-152, 158-161. 
Anita Böcker, Kees Groenendijk en Tetty Havinga 
 14 
Vergelijking van de drie perioden  
Karakterisering van het toelatingsbeleid 
Het toelatingsbeleid  in de drie perioden laat grote verschillen zien. Het 
beleid  ten aanzien van de Belgische vluchtelingen in de Eerste 
Wereldoorlog was het meest ruimhartig. Alle vluchtelingen werden 
toegelaten. Er werd  geen selectie toegepast: niet voor, niet aan de gr ens, 
noch daarna. Gezien de grote aantallen en het feit dat de vluchtelingen 
uit een aangrenzend land kwamen, was tegenhouden of selectie ook 
praktisch uitgesloten. Daarbij kwam dat de Belgische vluchtelingen 
onmiddellijk een positieve emotie opriepen, niet alleen in Nederland 
maar in de hele wereld . De wereldopinie was hevig geschokt door de 
Duitse schending van de Belgische neutraliteit. De Nederlandse regering 
werd  daardoor gestimuleerd  om voor de slachtoffers te doen wat ze kon. 
Het latere beleid  bij de opvang was overigens aanmerkelijk minder 
ruimhartig. Met name op armlastige vluchtelingen werd  na enige tijd  
druk uitgeoefend om terug te keren, onder meer door gedwongen 
huisvesting in kampen met een sober regime. 
Het toelatingsbeleid  ten aanzien van de DP’s na de Tweede We-
reldoorlog was het minst ruimhartig. De regering wilde arbeidskrachten, 
geen vluchtelingen. Het beleid  was dan ook selectief. Vóór binnenkomst 
in Nederland werden de vluchtelingen geselecteerd  op arbeidskracht. 
Daarnaast werden onder druk van maatschappelijke en internationale 
organisaties, kleinere quota arbeidsongeschikte vluch telingen 
toegelaten, veelal op voorwaarde dat de kosten niet voor rekening van 
de overheid  kwamen. 
Het beleid  ten aanzien van de vluchtelingen van de oorlog in Joegoslavië 
was ruimhartiger. Nederland nodigde in vergelijking met andere EU -
lidstaten relatief veel vluchtelingen uit. Hun selectie geschiedde op basis 
van de ernst van hun situatie. Bovendien kregen spontane asielzoekers 
uit Bosnië hier meestal na enige maanden of jaren gedoogd te zijn, de 
vluchtelingenstatus. Daarmee was het beleid  ten aanzien van 
Joegoslavische oorlogsvluchtelingen aanmerkelijk ruim hartiger dan dat 
ten aanzien van andere groepen, zoals de Somaliërs, d ie in dezelfde 
periode eveneens voor een burgeroorlog vluchtten. Niettemin vond er 
wel een zekere selectie vóór de grens plaats: de regering stelde een 
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visumplicht in toen het aantal asielzoekers begon op te lopen. De 
opvang werd  niet gebruikt als instrument om de komst af te remmen o f 
de terugkeer te stimuleren. Dat laatste kon niet meer nadat aan de 
betrokkenen eenmaal de vluchtelingenstatus was verleend. 
Bij de Belgische en de Joegoslavische vluchtelingen vormde de gedachte 
dat de behoefte aan bescherming maar tijdelijk zou zijn, een belangrijk 
argument voor liberale toelating. Achteraf bleek een deel van de 
vluchtelingen langer en een klein deel zelfs permanent hier te blijven. Bij 
de DP’s na 1945 ging de regering er van uit dat hun toela ting het 
aanvaarden van permanent verblijf in Nederland betekende. Dit was een 
extra argument voor restrictiviteit. In feite is een aan merkelijk deel van 
de toegelaten d isplaced  persons niet in Nederland gebleven maar na 
enige tijd  vertrokken naar elders.15 In alle drie gevallen bleek de ver-
wachting omtrent de duur van het verblijf in Nederland achteraf maar 
ten dele juist. Die verwachting was wel van invloed  geweest op het toe -
latingsbeleid . 
Het momenteel in het asielrecht belangrijke principe van land van eerste 
opvang, is niet van recente datum. Ook in de jaren vijftig werden 
vluchtelingen d ie Nederland illegaal binnenkwamen via de grens met 
Duitsland of België in het algemeen teruggezet in dat land , “the 
Government taking the view that, not being the country of first asy lum, 
the Netherlands is under no obligation to receive them.”16 Vluchtelingen 
d ie d irect uit het land  van oorsprong kwamen (door de lucht of over zee) 
werden niet teruggestuurd . Ze kregen meestal echter geen ver -
blijfsvergunning en moesten Nederland bij de eerste gelegenheid  
verlaten. 
                                                     
15 Vergelijk H. Verwey-Jonker en P.O.M. Brackel, The assimilation and integration of pre- 
and postwar refugees in the Netherlands, The Hague 1957, p . 3-5. 
16 United  Nations, a.w ., p . 284. Vergelijk P.H. Kooijmans, Het begrip ‘land  van eerste 
ontvangst’ in het vluchtelingenrecht, in: Justitiële Verkenningen (13/ 8) 1987, p . 76-97, 
d ie stelt dat het principe impliciet is terug te vinden in artikel 31 van het 
Vluchtelingenverdrag. 
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Rol van recht en rechtsregels 
De geldende wetgeving gaf de overheid  bij het al dan niet toelaten van 
de Belgen en de DP’s in feite carte blanche. De Vreemdelingen wet van 
1849 was niet afgestemd op vluchtelingen. Ook de twee decennia na 
1945 had  de rijksoverheid  op d it terrein een praktisch on beperkte 
d iscretionaire bevoegdheid . De in 1918 en 1920 ingevoerde, maar in 1945 
nog geldende, tijdelijke wetgeving gaf de overheid  een reeks 
bevoegdheden, maar bevatte geen rechten voor vluchtelingen. Bij de 
komst van de Joegoslavische vluchtelingen was d ie beleidsvrijheid  
beperkt door nationale wetgeving en door internationale regels en 
instanties. Met instemming van de Tweede Kamer werden de wet telijke 
regels over asielverzoeken in feite voor de ontheemden enkele maanden 
buiten werking gesteld . De betrokkenheid  van een groot aan tal 
advocaten, de wettelijke termijnen en de beroepsmogelijkheden 
dwongen het ministerie om na een half jaar de asielverzoeken te gaan 
behandelen, al was het maar om grote aantallen procedures te 
vermijden. Die overweging zal ook hebben gespeeld  bij de keuze om de 
meeste Bosniërs een A-status te verlenen. 
De Belgische vluchtelingen kregen helemaal geen verblijfstitel, de 
naoorlogse DP’s kregen de status van arbeidsmigrant, terwijl de meeste 
Bosniërs de internationaal vastgelegde vluchtelingenstatus kregen, d ie 
hen op veel punten gelijke rechten als Nederlanders gaf. Dat vergrootte 
ook hun kansen op integratie. Over de asielverzoeken van vluchtelingen 
uit Joegoslavië zijn betrekkelijk weinig procedures gevoerd . Toch 
speelden rechters een belangrijke rol met name daar waar de 
Staatssecretaris van Justitie besloot om het beleid  in voor asielzoekers 
minder gunstige zin te veranderen. Verschillende van dergelijke 
beslissingen werd en door rechterlijke uitspraken ongedaan gemaakt. 
Ook hebben uitspraken van rechters de uitzetting van ver schillende 
specifieke groepen uitgesteld  of voorkomen. 
De Europese samenwerking inzake asiel kreeg alleen in de laatste fase 
praktische betekenis na het in werking treden van de Schengen -regels in 
maart 1995. Het pleidooi van Duitsland om de zorg voor asielzoekers uit 
Joegoslavië over de EU-lidstaten te verdelen (“lastenverdeling”) kreeg 
slechts van Nederland bijval. 
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Rol van internationale organisaties 
Tijdens de Eerste Wereldoorlog bestonden er nog geen internationale 
organisaties op d it terrein. Na 1945 vormde het jarenlange uitzichtloze 
verblijf van grote groepen DP’s in kampen een factor bij de 
totstandkoming van het Vluchtelingenverdrag van 1951 en de oprichting 
van internationale vluchtelingenorganisaties. Hun rol was in d ie periode 
beperkt tot het doen van oproepen aan regeringen om DP’s op te nemen.  
Wat betreft de Joegoslavische oorlogsvluchtelingen speelde de op stelling 
van de UNHCR op alle essentiële momenten van vorming of wijziging 
van het Nederlandse toelatingsbeleid  een belangrijke rol. Bij het besluit 
eind  1991 om deze asielzoekers voorlopig niet uit te zetten, bij de liberale 
toelating, het gedogen en de tijdelijke bescherming (zomer 1992), bij het 
besluit als regel aan Bosniërs een A-status te verlenen en bij de keuze (na 
Dayton) de nadruk op vrijwillige terugkeer te leggen. Soms zal de 
UNHCR of het Vluchtelingenverdrag zijn gebruikt om beslissingen d ie 
de overheid  om andere reden (vanwege kosten, effectiviteit of 
administratieve gevolgen) toch al wilde nemen, tegenover parlement en 
publieke opinie te rechtvaardigen. Ook in d ie gevallen heeft de UNHCR 
alleen tot voor vluchtelingen gunstige beslissingen bijgedragen. Verder 
gebruikten kamerleden uitspraken van de UNHCR veelvuld ig als 
uitgangspunt voor kritiek op en vragen over dat beleid  van de 
regering.17 
Particulier initiatief en overheid 
De rol van nationaal en internationaal recht op d it terrein nam in de loop 
van de tijd  duidelijk toe. Daarentegen is de betekenis van het particulier 
initiatief afgenomen. In de eerste twee periodes lag de ver -
antwoordelijkheid  voor de opvang van de vluchtelingen primair bij het 
particulier initiatief. In de laatste periode werd  de opvang al snel als een 
uitsluitende verantwoordelijkheid  van de (centrale) overheid  gezien. 
Bij de komst van de Belgische oorlogsvluchtelingen kon niet of 
nauwelijks op bestaande overheidsvoorzieningen worden teruggevallen. 
                                                     
17 Vergelijk J.W. ten Doesschate, Asielbeleid en belangen. Het Nederlandse toelatingsbeleid 
ten aanzien van vluchtelingen in de jaren 1968-1982, Hilversum 1993. 
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Van een verzorgingsstaat was nog lang geen sprake. De Armenwet van 
1912 bepaalde dat behoeftigen eerst een beroep moesten doen op 
kerkelijke of particuliere liefdadigheidsfondsen. Pas daarna konden ze 
“onderstand” aanvragen bij de gemeente. Ook voor de op vang van de 
Belgische vluchtelingen rekende d e overheid  aanvankelijk op het 
particulier initiatief. Ze ging zich er pas mee bemoeien toen de stroom 
vluchtelingen zo groot werd  dat de particuliere steuncomités de zorg 
niet meer alleen konden dragen. Toen de regering vervolgens besloot dat 
armlastige vluchtelingen zoveel mogelijk in kampen zouden worden 
gehuisvest, schoot dat veel particuliere steuncomités in het verkeerde 
keelgat. De voorzitter van het bestuur van een doorgangshuis in 
Amsterdam schreef in een ingezonden brief aan het Algemeen 
Handelsblad  dat de Belgische vluchtelingen “de gasten van het 
Nederlandse volk, niet van de Commissie” waren: “In de beoefening 
van barmhartigheid  en gastvrijheid  vond ons volk een gelegenheid  tot 
uiting van zijn verkropte gevoelens. Wij beschouwen de Belgische 
vluchtelingen nog steeds als onze gasten, aan wie wij eenvoudig, maar 
hartelijke gastvrijheid , geen politiezorg, willen bewijzen.”18 De opvang 
van vluchtelingen na 1945 werd  aan werkgevers, particuliere 
organisaties of de betrokkenen zelf overla ten. 
De opvang van de Joegoslavische oorlogsvluchtelingen verliep heel 
anders. In de jaren vijftig en zestig had  Nederland zich ontwikkeld  tot 
een verzorgingsstaat, met een uitgebreid  stelsel van over -
heidsvoorzieningen. In de jaren voor de komst van de Bosniër s was 
Nederland bovendien gewend geraakt aan toenemende aantallen 
asielzoekers. Dat betekende dat er speciale instanties en voorzienin gen 
waren voor de opvang en huisvesting van asielzoekers. De Nederlandse 
bevolking toonde ook nu veel medeleven. Velen w aren geschokt door de 
beelden van de oorlog en wilden iets doen. Dit leidde tot spontane 
inzamelingsacties voor ontheemden, terwijl duizenden particulieren 
aanboden vluchtelingen in huis op te nemen. Van dat aanbod werd  
echter nauwelijks gebruik gemaakt. Zowel bij de overheid  als bij 
                                                     
18  Geciteerd  door Leenders, a.w ., p . 147. 
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Vluchtelingenwerk overheerste nu de opvatting dat hulp en op vang 
maar beter konden worden overgelaten aan professionele hulpverleners. 
De ontvangst van oorlogsvluchtelingen in Nederland gedurende deze 
eeuw kan niet worden gekarakteriseerd  door middel van een eenduidige 
ontwikkeling. Het patroon dat zich aftekent, is veel grilliger. Aan de ene 
kant is sprake van een toenemende jurid isering. In de loop van deze 
eeuw groeit de betekenis van nationale en interna tionale rechtsregels en 
van jurid ische procedures. Aan de andere kant kan niet worden 
geconstateerd  dat de dominee het van de koop man wint of andersom. 
Bij de mogelijke opvang van displaced persons na de Tweede 
Wereldoorlog bleken de materiële argumenten van de koopman  zeer 
dominant. Daarentegen overheersten bij de opvang van Belgische en 
Joegoslavische oorlogsvluchtelingen – zeker aanvankelijk – de morele 
argumenten. Naarmate het verblijf langer bleek te duren, werden ook 
materiële argumenten vaker en luider naar voren gebracht. Zo zal het 
verlenen van de vluchtelingenstatus aan de meeste Bosnische 
asielzoekers niet alleen door morele overwegingen zijn ingegeven, maar 
ook door de meer pragmatische gedachte dat op d ie manier de kansen 
op succesvolle integratie werden vergroot en jurid ische procedures 
konden worden vermeden. 
 
